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Capitulo 1: Planteamiento del problema

1. A. El orden mundial del siglo XX, al que se acoge el del siglo XXI, se basa en
un principio formal de ordenamiento fundamental, que se extiende atodo el orbey no
ha sido cuestionado seriamente en ningun lugar: € principio del Estado territorial. La
humanidad no forma una unidad sino que se divide en 200 comunidades individuales
(pueblos) aproximadamente, que forman respectivamente "agrupamientos politicos’
[Herrschaftsverbande] reconocidas politica y juridicamente y no dependientes de
nadie (soberanas) a las que se conoce como "Estados’. A estos agrupamientos politi-
cos se les atribuye respectivamente una parte de la superficie de la tierra, la cual cae
dentro de su exclusivo poder de dominio (poder estatal [Staatsgewalt]) y sobre ella se
limita a mismo tiempo ese poder. Dominio en virtud de un Derecho superior (poder
publico [Hoheitsgewalt/6ffentliche Gewalt]), significa primariamente en ese orden el
poder de agrupamiento politico soberano sobre su territorio, esto es, del Estado sobre
su territorio estatal. Otros titulares del poder no pueden exigir un poder publico sobe-
rano, es decir no derivada ni dependiente.

2. Cada Estado puede organizarse libremente y esta sometido en el gercicio de
su soberania sobre su territorio s6lo a las pocas obligaciones derivadas del Derecho
internacional. Cada una de las aproximadamente 200 comunidades individuales, de la
gue se compone la humanidad se puede orientar seglin sus propias concepciones ideo-
l6gicas y politicas y puede sobre el territorio de su agrupamiento politico soberano
realizar su propio orden estatal de acuerdo con su propia identidad cultural (derecho
de autodeterminacion). Esto también puede traer consigo que las personas que no
estén de acuerdo con € orden existente, pueden unirse a otra comunidad inde-
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pendiente (un nuevo pueblo) y constituir un nuevo agrupamiento politico soberano. El
orden mundial de los Estados precede a la division de latierra en Estados, pero no a
Su NUMero o a su concreta identidad.ﬂ

3. La grande mayoria de los Estados se entienden a si mismos como Estados
nacionales, es decir, en tanto que agrupamientos politicos basados sobre en una
comunidad particular homogénea, que se distingue del exterior por criterios his-
toricos, étnicos, culturales o linglisticos: la nacién. El fundamento de su comprension
forma una doctrina politica muy influyente desde comienzos del siglo XVIII, la Teo-
ria de la Nacion. El principio de formacion de los Estados nacionales, que gracias a
esta teoria se ha fundado en la Teoria del Estado, ha marcado € orden mundial del
siglo XX de manera tan permanente y eficaz como el principio de Estado territoriaIEl
Por ello, este orden puede ser calificado como orden mundial de los Estados nacio-
nales. Este orden mundial se habia caracterizado, junto a la divisién del globo en
Estados nacionales, alo largo de numerosos decenios por un pensamiento de caracter
nacional, donde cada Estado nacional se encontraba solo en el centro del Derecho, de
la Politica y de la Ciencia, y donde se desarrollaba con reticencias la cooperacion
responsabl e con otros Estados nacionales. Contemplado esto mas de cerca, nos encon-
tramos aqui con un conglomerado de tres modos de pensar, que confluyeron historica-
mente, pero que no habrian tenido que adoptar necesariamente esta forma, es decir un
pensamiento referido al concepto de nacidn, un pensamiento centrado en el Estado y
un pensamiento referido Unicamente alos Estados particular%.

4. En las décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial €l orden mundial de
los Estados nacional es, experimentd un quebrantamiento. Surgieron nuevos peligrosy
tareas que no podian ser acometidos por una via exclusivamente nacional. Las exigen-
cias han ido aumentando paulatinamente. Hoy aparece cada vez con mas claridad la
imagen de una globalizacién y una georegionalizacion de los problemas de fondo, asi
como un Estado nacional cada vez més desbordado en un mayor niimero de ambitosf]

5. Primero se extendi6 la concepcidn de que la respuesta a estas exigencias radi-
caba en la creacion de un gran Estado federal en el occidente europeo, los "Estados
Unidos de Europd’, siguiendo e ejemplo americano. Pero finamente los Estados
nacionales del Occidente Europeo buscaron otros caminos. Reforzaron la cooperacion
a través de tratados y organizaciones internacionales. Fundaron instituciones supra-
nacionales, es decir: instituciones de Derecho internacional publico a las cuales eran
conferidas derechos de soberania [Hoheitsrechte]. Tales instituciones se caracteriza-
ban por gercer sus competencias de modo directo sobre los ciudadanos y |os poderes
publicos de los Estados miembros. Esta evolucion era apenas compatible con la con-
cepcion tradicional del Estado nacional. Tres organizaciones supranacionales conjun-
tamente (las Comunidades Europeas), debian servir ademés para la integracion gene-
ral de sus Estados miembros. Estas fueron reformadas en mltiples ocasiones para ser
transformadas finalmente en Unidn Europea con e Tratado de Maastricht, comple-
tado por dos pilares de la cooperacion intergubernamental El
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6. B. Esta Unién Europea constituye €l resultado provisional de un proceso
continuo de unificacion sin precedentes historicos. Son muchos los agrupamientos
histéricos que presentan paralelismos, pero también diferencias decisivas. Del Sacro
Imperio Romano-germanico, con € que guarda en e ambito institucional algunas
semgjanzas sorprendentes, se diferencia la Unidn en que su propia y complicada
construccion se orienta sobre un concepto racional y por ello resulta accesible al pen-
samiento juridico para su elaboracién logico-sistematica. La Unidon Europea como
agrupamiento politico supranacional es un desarrollo propio de nuestro tiempo, la
gran innovacion de la Historia Europea del siglo XX.E|

7. Lasdificultades para explicar esta entidad singular que manifiestamente no ha
encontrado todavia su forma definitiva con ayuda de las instituciones del Derecho
internacional publico, del Derecho constituciona y de la Teoria General del Estado,
han suscitado inseguridad y confusion en la discusion cientificay politica. Hay caren-
cia de una determinacion del concepto especifico. En la doctrina se encuentran abun-
dantes descripciones, en su mayoria vagas. Especiamente extendidas resultan la de
"Federacion de Estados' ["Staatenverbund'], recogida del Tribunal Constitucional
Federal aleman, asi como la caracterizacion como Organizacion "sui generis’,
"Comunidad de Estados', "Comunidad supranacional" y "Unién supranacional”. En
este trabajo se toma como fundamento el concepto especifico de Unidn supranacio-
nal, pues éste hace referencia tanto a su origen en una organizacién supranacional
(CECA) como a la relacion particularmente estrecha de los Estados miembros. Sin
embargo, este concepto no ha sido todavia aplicado usualmente en el lenguagje a las
tres Comunidades Europeas y puede traducirse sin errores a otros idiomas.El

8. Lafalta de una conceptualizacion ya introducida es un sintoma de la ausencia
de claridad sobre las relaciones fundamentales institucionales, estructurales y juridi-
cas. Ya sobre el tema de la construccion de la Unién Europea las opiniones divergen.
Lo mismo cabe decir de su naturaleza y su personalidad juridica internacional. Final-
mente, son muchas las preguntas fundamentales pendientes, como por gemplo la
posibilidad de realizar |la Democracia en la Union, la soberania de |os Estados miem-
bros, la jerarquizacion entre e Derecho supranacional y el Derecho nacional, asi
como la decision definitiva en el marco de los conflictos de competencias. La dindmi-
ca de la organizaciéon de integracion [Integrationsverband] europea, su estructura
complicada y la diseminacion de sus fundamentos juridicos complican considerable-
mente una respuestaf]

9. Por otra parte, las tendencias a percibir los problemas de forma limitada o
deformada, dificultan la comprension de la Unidn. Las coordenadas del problema son
presentadas, como consecuencia de una orientacion demasiado rapida, sobre los
modelos de explicacion tradicionales tomados de la Teoria General del Estado, que
sittan la cuestion en un lugar inadecuado. En conflictos entre el Derecho nacional y el
Derecho supranaciona es grande la tentacion de tratar €l problema como unarelacion
de tension bilateral y disimular asi €l hecho de que otros catorce Estados son partes de
laUnién y que una solucién a un problema perfectamente adaptado a las necesidades
de un Estado miembro haria nacer muy probablemente nuevos problemas en |os otros
Estados miembros. Otros déficits resultan del hecho de que la discusién cientifica ha

6 1-B.lIl.
7 1-B.lII; francés: Union supranationale, inglés: supranational union, alemén: Supranationale Union.
8 1-B.lI.2
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tenido lugar principalmente en circulos separados - separados no solo en funcion de
Estados o espacios linguisticos, sino también en funcion de disciplinas cientificas
(Ciencia del Derecho, Sociologia, Ciencias Politicas) y con frecuencia, ademas, en
funcion de disciplinas parciales (Derecho europeo, Derecho constitucional/Teoria
General del Estado, Derecho internacional pl]blico)ﬂ

10. C. El poder soberano se ha diferenciado verticalmente -especializado, escalo-
nado, imbricado-, en una medida que habria sido impensable en el antiguo orden del
Estado nacion. Hoy hay més niveles, mas tipos y mas interdependencias del poder
publico. Esto plantea preguntas fundamentales, esto es, primeramente se trata de
poderes publicos separados o bien de partes de un solo poder publico que juntos
forman un sistema construido llegado el caso alrededor de un punto de Arquimedes, a
continuacion a qué nivel se establece, si puede desplazarse y qué consecuencias se
derivan de ello paralas relaciones entre el Derecho nacional, el Derecho de la Union
y e Derecho internacional. Esto conduce también a la cuestion elemental de saber
gué importancia se le atribuye todavia hoy al Estado. Su implicacion creciente en el
seno de estructuras nacionales y supranacionales ha transformado su papel. La aper-
tura de fronteras estatales, la movilidad transfronteriza, el acercamiento de politicas
gubernamentales y la unificacion de espacios econoémicos ofrecen contornos impre-
cisos. En ladiscusion sobre €l una nueva determinacion de su posicién se sitlla como
punto central permamentemente el concepto de soberania@

11. D. El quebrantamiento del orden mundial de los Estados nacioén, la consolida-
cion de un gran orden supranacional en Europa, la diferenciacién del poder publico y
la transformacion del papel del Estado han conducido en los afios noventa de forma
creciente a una llamada a la proteccion y a la reactivacion del Estado nacional. La
preocupacion que a través de ello se expresa se dirige menos al Estado nacional en
cuanto tal que a su herencia histérico-conceptual mas aléa de la idea de Estado nacio-
nal. Es decir, la realizacion global ulterior de las orientaciones filosoficas y politico-
filosoficas enraiza profundamente en la Teoria General del Estado occidental, impreg-
nando los sistemas politicos y determinando los valores fundamental es [ Grundwerte]
y (otras) ideas directrices [Leitideen] del Estado contemporaneo. Las instituciones
congtitucionales y de Derecho comun que el Estado nacional habia desarrollado para
su realizacion y garantia, han perdido eficacia o corren €l peligro de caer en desuso.
Las disposiciones de Derecho supranacional no han suscitado en todas partes con-
fianza en lo relativo a su poder de compensacion L]

12. En el primer plano se encuentra la preocupacion por la Democracia, suscitada
por la pérdida de influencia del pueblo de cada Estado miembro asi como por la de-
parlamentarizacion y consiguiente gubernamentalizacion del sistema en su conjunto.
Junto a esto, esta la preocupacion por |os derechos fundamental es surgida por |a pér-
dida de significado de los derechos fundamental es nacionales y de los mecanismos de
proteccion de las constituciones nacional es desplazados por el Derecho supranacional
y por ultimo la preocupacién por el tema del Estado de Derecho, provocada por una
aplicacion procomunitaria unilateral por el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas de las reglas de competencia, y agravada por la amenaza de un ultimo

9 1-B.II3
10 1-C
11 1-D.
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control nacional del Tribunal Constitucional Federal aleman contrario a tratado. La
preocupacion por el tema del Estado social es mas un problema politico, porque una
amenaza dirigida contra el Estado social en tanto que valor fundamental de la Teoria
del Estado no puede derivarse de la modificaciones suscitadas por el mercado interior,
por la competenciay por la participacion en la union monetaria. La preocupacion por
la estructura federal del Estado se expresa ante todo por las advertencias de una
erosion en las competencias de los Estados de |a federacion. Desde que los Estados
federados a través de contactos directos entre politicos de alto rango y a través de su
representacion propia en Bruselas y el Comité de las Regiones, invocan ellos mismos
Sus intereses, se oyen voces criticas que advierten también un debilitamiento del nivel
federal. Por poco que este desarrollo pueda cuestionar el monopolio del gobierno
federal para la representacion de los intereses alemanes. Una evolucién parecida ha
creado en algunos Estados unitarios preocupacion sobre la estructura estatal unitaria.
Por ultimo, una preocupacioén sobre la identidad nacional y regional se muestra en
las advertencias de una pérdida amenazante de la cualidad de Estado soberano, en la
resistencia a la equiparacion a nivel cultural y en las resistencias frente al desplaza-
miento de ciertos principios generales y estructuras juridicas que caracterizan al
Estado de Derecho en el campo del Derecho administrativo nacional, a los cuales esta
superpuesto € Derecho de la Unidn (europeizacion del Derecho administrativo)

- Si la integracion europea no quiere perder en aceptacion para siempre tiene q
transformar esta preocupacion por los valores y estructuras fundamentales en la
comunidad politica en soluciones convincentes.

Capitulo 2: Una nueva forma de organizacién: la Unién supranacional

13. A. Con la Unién Europea e incluso ya con las Comunidades europeas en su
estadio més avanzado, la integracién europea ha creado un modelo europeo con una
nueva forma de comunidad. La evolucion se subdivide en cuatro fases. En el
comienzo hubo una organizacion supranacional especializada para el control del mer-
cado del carbon y del acero (1952). En una segunda fase se ha formado una comuni-
dad de Estados de Europa occidental insititucionalizada, limitada a ciertos campos
gue se componia de tres organizaciones supranacionales que formaban una sola
unidad de accién y de influencia (1958 - 1967). En una tercera fase, ésta continua
desarrollandose con ampliaciones y profundizaciones sucesivas asi como con una
liberacién de la concepcion limitada a campos concretos de la economia hacia una
organizacion de integracion con vocacion general (1967 - 1987). La organizacion
especializada [Zweckverband] se convierte en un marco institucional capaz de con-
struir una integracion global progresiva. La cuarta fase (desde la entrada en vigor del
AUE, 1987) es de consolidacion y desarrollo de esta organizacion de integracion con
vocacion general. Su importancia no ha sido relativizada por la existencia de otras
organizaciones europeas, es decir, de otras instituciones también europeas (Consejo
de Europa, OSCE, EEE)[3]

14. La Unién Europea es una Union homogenea con fundamentos institucionales
y juridicos dispersos. No ha sido entendida ni como simple reunién de unidades

12 1-D.I-VI.
13 2-All.
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autonomas por € Derecho material [materiell-rechtlicher Verbund], ni como agrupa-
miento unitario en e que se fusionan las Comunidades, ni tampoco como construc-
cion a modo de “pilares’, sino como organizacion global coherente compuesta de
diferentes actores. Esto es, conjuntos de actores (las comunidades y sus 6rganos) y
actores particulares (los 6rganos que tienen encomendadas tareas por €l Tratado de la
Unién). Las Comunidades forman parte de la Unidn, sus Tratados constitutivos son
parte de un orden juridico unitario. Como institucion global, la Union dispone igual
gue sus partes (CE, Euratom y CECA) de una personalidad juridica internacional
propialij

15. La Union Europea es un agrupamiento politico con caracteristicas especiales,
apropiadas para engendrar la formacién de nuevas categorias. La mas importante es
su cualidad de organizacion de integracion supranacional. Es una union universal
limitada a miembros asociados elegidos, establecida a largo plazo y en la cual sus
Estados miembros reconocen, respecto a futuro comun proyectado, un valor propio
gue sobrepasa las misiones que le son atribuidas. Ella cumple su funcion de integra-
cion principalmente haciéndose cargo de funciones publicas a través del gercicio de
un poder publico supranacional. Sin embargo, hace también funcion de marco institu-
cional para una cooperacion intergubernamental formalizada e institucionalizada de
sus Estados miembros, asi como de lugar de implantacion del Derecho materia de la
integracion. En tanto que la union politica tiene vocacion general, esta abierta con-
ceptuamente a misiones de todas clases, salidas de todos los &mbitos politicos. Su
dindmica la distingue no solo de | as organizaciones internacionales tradicionales, sino
también de |os Estados,[[5]

16. Por sus caracteristicas especiales, la Union Europea se ha separado tanto de
las organizaciones supranacionales especializadas tradicionales, que solo se pueden
aplicar las afirmaciones sobre esta forma de organizaciéon de manera limitada. Se
puede entonces clasificar como una nueva categoria de comunidad de Estados, parala
cual es apropiado el concepto de Union supranacional. Este Ultimo se puede definir
de la forma siguiente: una Unién supranacional es una organizacion internacional
instituida por varios Estados con fines de integracion, consagrada a una evolucién
continua y tedricamente abierta a funciones de todas clases, que cumple su funcién de
integracion principalmente haciéndose cargo ella misma en gran medida, y por €
gjercicio de un poder publico, de funciones publicas en los estados miembros, 6]

17. B. Después de haber constatado que la Unidn Europea representa una nueva
forma de organizacion, ha llegado el momento de definir su posicion y su naturaleza
juridica. La Unién supranacional redine todos los rasgos caracteristicos de una orga-
nizacion supranacional y de una confederacion de Estados, sobrepasandolos. En con-
secuencia, es mas que una simple organizacion internacional o supranacional, méas
gue una simple confederacion de Estados y més que una simple combinacién de estas
formas de organizacion[l7] Ciertas particularidades que se encuentran en la Union
Europea dejan pensar ya en una forma peculiar de Estado federal. No obstante, la
Unién supranacional no es un Estado y la Unién Europea no puede convertirse en un
Estado federal sin abandonar esta forma de organizacion que es la Union supra-

14 2-A.ll.1b.
15 2-Alll.1l.a/c-e.
16 2-A.l1.2/3.

17 2-B.U/II.
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nacional. Se trata aqui de una nueva forma de organizacion relevante de Derecho
internacional publico, especificay juridicamente a parte.18

18. La distincién entre el Estado y las formas de ordgizaci On no estatales es una
estipulacion previa del Derecho internacional publico. El Derecho internacional
publico se construye a partir del principio de Estado territorial, sobre el derecho de los
pueblos a la autodeterminacion y sobre el concepto juridico de la soberania. De ahi,
gue el Derecho internacional publico esta ligado al hecho de que las entidades inter-
nacionales responsables "naturales’ ["natlrliche” vdlkerrechtliche Zurechnungs-
einheiten], a las cuales corresponden las posiciones internacionaes originarias, a
saber, los Estados, se dgjan determinar en todo momento de forma clara. Entre los
diversos agrupamientos politicos ligados entre €ellos verticalmente y de dimensiones
geogréficas diferentes (local, regional, nacional, georegional, global), uno solo puede
pretender ser un Estado. El solo beneficiado por la garantia internacional de su
existencia ligada a esta posicion, de la soberania'y del control que deriva sobre todo
poder publico influyendo sobre su territorio nacional .ElSegL’m el Derecho internacio-
nal publico contemporaneo, no pueden existir formas mixtas entre Estado y no-Estado
0 bien de estatalidad compartida_@lLa Unién supranacional, en el seno de esta clasifi-
cacion estricta de formas de organizacion, esta establecida a lado de formas de orga-
nizacion relevantes del Derecho internacional, y es pues conceptual mente no-estatal.
Contrariamente al Estado federal, se funda sobre la voluntad continua de participacion
y colaboracién de sus miembros.Con todo, presenta desde ahora paralelos sefiala-
dos con un Estado que, en lo que concierne a la Unidn supranacional particular, se
acentuaran en el curso de su desarrollo. Este doble caracter de forma de organizacion
no-estatal pero parecida a un Estado tiene consecuencias en numerosas constel acio-
nes juridicasy de la Teoria General del Estado.P?]

19. La Unidn supranacional se haformado como una forma de organizacion espe-
cifica para el paso de un Estado nacional a un Estado federal de un espacio cultural
(Estado-civilizacion [ Kulturkreis-Staat]) que unira en su seno diferentes naciones y
culturas nacionales correspondientes todas a una misma civilizacion (occidental,
oriental-isldmica etc.) B3| En el marco de un proceso de integracion, la Unién supra-
nacional esta objetivamente constituida para conducir, a los Estados nacionales que
estan continuamente sobrecargados por |las exigencias de la globalizacion y de la geo-
regionalizacion, a un "Estado-fusion” federal [V ereinigungs-Bundesstaat], previsible-
mente un Estado-civilizacién y no un nuevo Estado nacional. Sin embargo, y a pesar
de su adecuacion objetiva, no significa que no pueda fracasar en sus propésitos. Solo,
a causa de su propia dindmica, un largo y continuo estancamiento parece excluido 4]

20. El papel de la Union supranacional consiste no solo en el cumplimiento de
tareas materiales, sino también en la guia conjunta cuidadosa y paulatina de los Esta-
dos miembros y en la posterior preparacion de la fundacion del Estado de un modo
més profundo, més consciente de los problemas y més experimentadof5|La Unién

18 2-B.II/IV.1.
19 2-B.lIl.1.b.
20 2-B.lII.1.
21 2-B.lIll.2.b.
22 2-B.IV.3.

23 Sobre el hecho de este desarrollo, 2-B.IV.2.
24 2-B.1V.4.alb.
25 2-B.IV.4.c.
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misma sblo puede preparar ese Ultimo paso y no puede sobrevivir a é en cuanto tal.
El proceso de formacion del Estado mismo presupone la declaracion de voluntad
internacional de cada uno de los Estados-parte de ceder su estatalidad f6Una transi-
cion conforme con los principios del Estado de Derecho requerira en@ caso de la
mayoria de los Estados miembros una nueva Constitucion. Los 6rganos de una Unién
supranacional guiada por los principios del Estado de Derecho, como es el caso de la
Europea, tienen que oponer resistencia -llegado € caso- a las tendencias en los Esta-
dos miembros de pasar por ato algo del Derecho constitucional nacional vigente. Asi
no hay que temer un "deslizamiento" en un Estado federal Europeo.ﬁl

21. C. (1.-V.) Laposicién del Estado en la Unidn supranacional puede describirse
en esencia através de dos rasgos fundamentales. El primero es que el Estado tiene, en
cuanto miembro, deberes fundamentales, que se derivan de modo necesario e inme-
diato de su participacion en una estrecha comunidad politica dirigida a un futuro
comun y gue, en consecuencia también existen y deberan ser desarrollados por la doc-
trinay por lajurisprudencia si en € tratado fundacional no aparecen de modo expre-
S0, o claro, o completo. Algunos posiblemente estan definidos solo de modo abstracto
a través de un principio fundamental de fidelidad en e seno de la Unién (JUnions-
treue], en la Union Europea, cf. art. 10 TCE, art. 192 TCEEA y art. 86 TCECA). Los
deberes fundamentales en cuanto miembro comprenden, en concreto, e deber de
respeto del Derecho primario y secundario de la Union, el deber de cooperaciéon con
otros Estados miembros y con los érganos de la Unién, el deber de colaborar con los
organos delaUnién y lasolidaridad y lealtad frente ala Unidn y alos demés Estados

miembros[8]

22. El segundo rasgo fundamental es que la soberania estatal permanece intacta,
en tanto que no se produzca una eventual transformacion de la Unién en un "Estado-
fusion" geo-regional. Pues la soberania, en cuanto atributo dado en el Derecho inter-
nacional, es algo absoluto e inseparablemente unido a la estatalidad, sélo puede ser
cedido como un todo; es decir, conjuntamente con la estatalidad. Para ello es nece-
saria, en todo caso, la mencionada declaracion de voluntad internacional através dela
cual se produce la cesién de la estatalidad, y con la que el Estado miembro deja de ser
Estado, y con la que la organizacion de integracion pierde su cualidad de Unidn
supranacional. La soberania ilesa del Estado se muestra como consecuencia necesaria
de la confluencia de dos factores. Por una parte, la afirmacion del Derecho internacio-
nal pablico en su idea de la exclusivad de la soberaniaterritorial del Estado y, por otra
parte, €l concepto de la no estatalidad de la Unidn supranacional en cuanto forma de
organizacion transitoria o]

23. En virtud su soberania inviolable, el Estado conserva, a pesar de todas las
transferencias de Derechos de soberania, un poder publico ilimitado. No pierde €
control sobre todo poder plblico que influye sobre su territoriof% Como entidad
responsable "natural" de Derecho internacional publico, este control no puede per-
derse. Por €llo, en la atribucion ala Unién de derechos de soberania, no se trata ni de
una transferencia ni de una limitacién de los derechos de soberania estatales en sen-

26 2-B.lll.1.c.
21 2-B.lll.2.c.
28 2-Cl.
29 2-Cll.

30 2-B.lI.1.b.cc.
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tido real. Ese modo de proceder seria ya en teoria inimaginable sin poner en cuestion
el concepto de soberania que sirve como garantia de la autodeterminacion de los
pueblos, organizados segun el principio de Estado territorial, y por ello mismo poner
en cuestion las bases fundamentales del Derecho internacional. El Estado miembro
ciertamente no tiene el derecho pero si el poder juridico [Rechtsmacht], sin considera-
cion a tratado constitutivo, de retomar todo el poder publico para si o repartirlo de
nuevo. Los actos de soberania interpuestos contra el tratado son validos juridica
mente; los actos de poder publico de la Unidn en los cuales € Estado, violando €l
tratado, deniega todo efecto interno, pierden sobre su territorio su fuerza obligatoriaﬁ

24. En virtud de su soberaniainviolable, el Estado conserva ademas |la capacidad
juridica ilimitada para actuar en el plano internacional, y ciertamente incluso en los
campos como una politica exterior y de seguridad comun, que segun el tratado funda-
ciona han sido transferidos. Incluso en la integracion sigue siendo interesante para
terceros Estados como partes individuales (al menos potencialmente). Por otra
parte, el Estado conserva la capacidad juridica ilimitada de autoorganizacién lo que,
traducido en e mundo de los conceptos tradicionales de la Teoria Constitucional,
significa que & poder constituyente es ilimitado, incluso en un Estado integrado. El
Derecho constitucional contrario a Derecho de la Union es valido juridicamente y
puede ser transformado con validez juridica. Ciertamente, debe ser interpretado en la
medida de lo posible de modo conforme al Derecho de la Union y puede, después de
su aplicacién, ser suplantado por €l Derecho contrario de la Unién. No puede, sin
embargo, tener primacia definitiva (absoluta) el Derecho de la Unién en la Unidon
supranacional no estatal y sus miembros estatales (soberanos), lo mismo ocurre en
caso de conflicto extremo. La primacia definitiva del Derecho de la Unién tampoco
puede ser validamente acordada en el tratado fundacional .

25. El Estado permanece también en la integracién como el dltimo responsable
[Letztverantwortlicher] B4 Debe ofrecer a sus ciudadanos, como cualquier otro Estado,
la seguridad de que por medio de é se proporcionan la libertad, la seguridad y la
ayuda en caso de necesidad. Esta demanda de la Teoria del Estado a Estado esla otra
cara de la moneda de la soberania. En un Estado integrado la asuncién de esta respon-
sabilidad ultima se limita cada vez més, ya que determinadas tareas no se prestan con
los propios medios, sino que aparecen delegadas en la Unidon y en otras organiza-
ciones internacionales y aparece concentrada en la colaboracién con sus 6rganos. Un
residuo sustancial de efectiva responsabilidad Ultima radica en la decision de en qué
mediday con qué intensidad el Estado se quiere vincular a estructuras internacionales
0 supranacionales y con quién se quiere unir -dado el caso- en una Unidn supranacio-
nal. Esta decision debe justificarla en todo momento frente a sus ciudadanos y no sblo
en lo que se refiere a los pasos que se hayan dado para acercarse a una integracion,
sino también de las omisiones en este proceso y de las lagunas que puedan conducir a
una separacion en orden a la superacion de las exigencias de la globalizacion y la
georegionalizacion. Por ello, laresponsabilidad dltima del Estado se puede manifestar
también en que se retira de una Union supranacional para integrarse en otra, de la cual
espera un mejor desarrollo; o conjuntamente con otros Estados que posiblemente
hasta ahora eran sus comparieros en la integracién, decide formar una nueva. Quiza

31 2-C.I.1; ademés 2-D.I1I.

32 2-Cll.2.

33 2-C.I.3.

34 Sobre estanocion, 1-A.1.3.d.
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desconozca este importante aspecto de la responsabilidad Ultima la extendida vision
en Europa, de que sdlo puede darse una unica Union Europea de la que formarian
parte todos los Estados europeos para siempre y que el Estado concreto debe aceptar
asi como es, sin otra alternativa_ﬁl

26. El Estado miembro tiene desde |a perspectiva de la Teoria General del Estado
un derecho a la codecision de las modificaciones sustanciales de la Union. Para las
modificaciones sustanciales de los tratados fundacionales asi como para la admisiéon
de nuevos Estados como miembros, deberia mantenerse el requisito del acuerdo de
todos los Estados miembros, aln cuando el Derecho internacional de los tratados per-
mite otras sol ucionesPé|Desde |a perspectiva de la Teoria del Estado la Unién deberia
construirse ademas segun el principio de la igualdad de los miembros [Grundsatz der
mitgliedschaftlichen Gleicheit], que tiende a una igualdad sustancial (material) y
reflga el mutuo reconocimiento de los Estados miembros como partes iguales en el
proceso de integracion. Por ello, exigencias tales como derecho de veto para los gran-
des Estados miembros o para los que aportan cuantias superiores, son rechazables,
una representacion desigua o una valoracion de los votos en los érganos, por el con-
trario, esta justificada desde el punto de vista de la igualdad de los ciudadanos en la
Unionf7]

27. (V1) Salida y exclusion pertenecen a los problemas mas intrinsecos de la
integracion en la Unién supranacional. Ocuparse de ello significa reconocer de que €
proceso de integracion con una cierta probabilidad traera consigo no solo la agradable
experiencia del acercamiento sino también decepciones y discusiones. Desde la
perspectiva de la Teoria del Estado son necesarias soluciones que permiten una
separacion cuidadosa y no problematica juridicamente. La salida de un Estado debe
ser posible seguin el concepto de la voluntariedad permanente en la integracion; pero
también por eso, porque una integracion duradera presupone una decision igualmente
duradera de todos los Estados miembros que debe ser confirmada y renovada
continuamente en un permanente proceso politico libre. Ademas presupone latoma en
consideracion de la responsabilidad Ultima [Letztverantwortung] de optar por la
retirada. De facto, resulta imposible impedir la salida voluntaria de un Estado
miembro, pues éste puede, en virtud del poder juridico derivado de su soberania,
conducir a una situacién en la que sus relaciones de pertenencia como Estado
miembro ya no sean perceptibles en el interior del Estado. - La exclusion tiene que
resultar posible como ultima ratio, para impedir que la Unién pierda su credibilidad
como comunidad juridica o su capacidad operativay con ellasu legitimidad, en virtud
de graves quebrantamientos juridicos por parte de un Estado miembro. Ademas la
comunidad de integracion tiene que poder reaccionar si una de las Partes se separa de
los valores e ideas fundamentales de la Comunidad. EI medio sancionador que es la
exclusion, se muestra como el correlato necesario de laintangibilidad de la soberania
del Estadof8]

28. La solucién no problemética desde el punto de vista dogmético, un tratado de
salida, es apenas practicable, porque presupone el acuerdo de todas las partes. Salida
y exclusion deberian por eso verse reguladas en €l tratado constitutivo, incluyéndose

35 2-C.lII.

36 2-ClV.

37 2-CV.

38 2-CVI.1/2.a3.a
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todas sus modalidades (plazo, forma, procedimiento, fundamento politico, garantia
juridica). El derecho de salida deberia garantizarse expresamente. Las causas de
exclusion deberian reducirse a dos. grave guebrantamiento frecuente o permanente
del tratado y abandono de los val ores fundamentales comunesﬁl

29. Los Tratados constitutivos de la Unién Europea no regulan esta cuestion. Su
vigencia "por un tiempo ilimitado" (art. 51 TUE, 312 TCE, 208 TCEEA), se debe
entender en el sentido de "por un tiempo indeterminado” y no "por la eternidad”. De
su silencio no se puede concluir que las partes del tratado hubieran querido excluir el
ulterior cese en la pertenencia de los Estados miembros. Los requisitos se rigen por
las reglas generales del Derecho internacional publico, que aqui resultan aplicables a
pesar de su caracter subsidiario, porque de los Tratados constitutivos no se puede
deducir ninguna norma juridica al respecto. Desde un punto de vista técnico-juridico
la salida se presenta como una denuncia del Tratado constitutivo. La posibilidad de la
exclusion solo puede realizarse como un derecho de exclusion de los otros Estados
miembros a través de una denuncia de los Tratados consitutivos frente al Estado que
se pretende expulsar. La Union no tiene atribuida una competencia de exclusion. Por
ello, seria necesaria una regulacion pacticia.l@

30. Parala salida existen varias posibles causas en el Derecho internacional de los
tratados. Apenas existira en la Unién supranacional un derecho de salida a consecuen-
cia de una considerable lesiéon del tratado por parte de otros Estados (art. 60.2.a de la
Convencion de Viena sobre e Derecho de los Tratados), pues el Estado miembro esta
sometido alos medios juridicos previstos en el tratado fundacional (cf. Art. 60.4 de la
Convencion de Viena, asi como parala Union Europeael art. 292 del TCE, € art. 193
de TCEEA, y € art. 87 del TCECA). Sin embargo, es posible que después de haber
agotado sin resultado estos medios y en caso de graves lesiones del tratado por parte
de los otros Estados miembros y de los 6rganos de la Unién, como por g emplo seria
el caso de la negativa a acuerdo sobre nuevas competencias de los 6rganos de la
Unidn, en estos casos la hegativa a las nuevas competencias podria ser "compensada’
mediante una interpretacion directamente "generosa’ y arbitraria con la aguiescencia
de los otros Estados miembros. Un derecho de salida a tenor de la clausula rebus sic
stantibus (art. 62 de la Convencion de Viena) no sera posible ordinariamente, ya que
la Union ha sido creada precisamente con €l fin de afrontar conjuntamente eventos
imprevistos como p. €. crisis econdmicas. Pero puede ocurrir, a pesar del objetivo
anterior, que se produzcan modificaciones imprevistas o inesperadas permanencias
del nimero de Estados miembros de la Unién como, por ey emplo, cuando un Estado
particularmente préximo abandone la Union, o bien contra una intencién anterior no
sea admitido. En principio, €l recurso a estos motivos excepcionales no es necesario
pues, s el tratado fundacional no delimita de manera positiva la salida, € libre
derecho de salida se deduce en la Union supranacional de la naturaleza del tratado,
en tanto que tratado de integracién (art. 56.1.b de la Convencién de Viena). El fin del
tratado de laintegracion no es la garantia "miope" y a cualquier precio del nivel obte-
nido de la integracion, sino una integracion solida 'y por ella es una condicion indis-
pensable |a participacion voluntaria en cada fase de la integracion [l

39 2-C.VI.2.b/3.b.
40 2-C.VI.2.b-c/3.b-c.
41 2-C.\VIl.2.c.aa-cc.
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31. La exclusion de un Estado miembro no entra en consideracion sino como
Ultima ratio. La exclusion es licita, segun el Derecho internacional de los tratados, a
tenor de la clausula rebus sic stantibus (art. 62 de la Convencion de Viena), y en caso
de violacion sustancial del tratado (art. 60.2.a de la Convencion de Viena). El Unico
caso previsible de aplicacion de la clausula rebus sic stantibus es el abandono de las
bases de valores comunes; si estos Ultimos no estan regulados convencionalmente,
como ocurre hoy en la Unién Europea (cf. Art. 6.1 del TUE), con la consecuencia de
la aplicacion del art. 60.2.a de la Convencién de Viena. Quien instituya una dictadura
en e seno de un Estado miembro de una Union supranacional libre y democratica
tiene que contar, como consecuencia Ultima, con la exclusion.

32. La exclusion a causa de una lesion sustancial del tratado presupone que ésta
sea considerable, pero no necesariamente que sea la mas grave ("material breach”
pero no "fundamental breach” ). Esta se da cuando un Estado miembro no cumple, o
cumple de modo insuficiente, sus deberes fundamentales, por g emplo, cuando blo-
quea €l trabajo de los 6rganos de la Union mediante un chantaje a largo plazo, cuando
a traves de acciones importantes en materia de politica exterior contradice la politica
exterior y de seguridad comun, provocando considerables dafios, o bien cuando ese
Estado no aplica, no gecuta o no lo transforma de modo efectivo en su territorio
partes considerables del Derecho de la Unidn. La suspension del tratado fundacional
entra en consideracion antes gque la denuncia del tratado, aln cuando se trate de un
medio extracontractual, justificado en el art. 60.2.a de la Convencion de Viena, bajo
las mismas condicionesf?]

33. Un caso especial 1o forma la no aplicacion o no gecucion contumaz de un
acto concreto de Derecho secundario de la Unidn. Un Estado miembro que, a pesar
de una condena del Tribunal de Justicia de la Unién, se niega a dar 10s pasos nece-
sarios dentro del Derecho estatal, se coloca de modo consciente fuera del tratado
congtitutivo y causa dudas fundadas sobre su disposicion para cumplir de modo
correcto sus deberes fundamentales en cuanto miembro. Por ello, la violacion del
tratado, ya en el caso de una directiva o de un reglamento concreto, es tan grave que
cumple sin més las condiciones del art. 60.2 de la Convencion de Viena. El Estado
miembro tampoco puede hacer valer que € acto juridico seria nulo pues la aprecia-
cion del Tribunal de Justicia de la Unién es para é vinculante. Y este fraude de la
jurisdiccion de la Unidn no es menos grave gue negarse a aplicar o a gjecutar €l
Derecho secundario. Con la vigencia y aplicacion del Derecho de la Union se toca
una base fundamental de la Union supranacional. A parte de aquellos casos, en los
gue han sido traspasadas las fronteras de aguello que, segun el Derecho constitucional
de los Estados es transferible, el deber de obediencia frente a la jurisdiccion de la
Unién termina justamente alli donde la decision es tan evidentemente y tan grave-
mente falsa que sélo puede ser calificada como arbitraria. Esta obligacion de someti-
miento se dirige por igual atodos los 6rganos de los Estados miembros. Si un Tribu-
nal estatal, por g emplo, un Tribunal Constitucional, se arroga la decision definitiva
para las cuestiones de Derecho de la Unidn, 1os otros érganos estatal es deben prevenir
la amenaza de una violacién sustancial del tratado neutralizando la decisién jurisdic-
cional usurpatoria por medidas legalesy, llegado €l caso, através de medidas apropia-
das que modifiquen la Constitucion. Las evoluciones defectuosas de la jurisprudencia
de la Unidn deben corregirse a través de aclaraciones complementarias del tratado

42 2-C.VI1.3.c.aalbb.
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congtitutivo y, dado e caso, por la insercion de directivas restrictivas que guien la
jurisprudencia futuraﬁ

34. D. El poder publico de la Unién supranacional no se diferencia del de la
organizacion supranacional tradicional. Es un poder publico con un campo de accion
geo-regiona que se extiende a varios Estados. Es el mismo poder publico que se
gerce por los mismos titulares y en las mismas condiciones sobre el conjunto del
territorio de la Union. Se trata por ello, necesariamente, de un poder propio y autono-
mo del titular supranacional del poder publico, creado de forma complementaria a los
poderes publicos de los Estados miembros. Este poder puablico solo esta sometido a
las vinculaciones especificas derivadas de su propio ordenamiento juridico. No es
supraestatal en sentido jerarquico y esta, contrariamente al poder estatal, necesaria-
mente limitado. No es autbnomo desde el punto de vista de su existencia, de sus
dimensiones y de su orientacion fundamental, pero si en su gercicio concreto, y
ciertamente también frente a los Estados miembros gque solo pueden corregirlo en su
funcion como "sefiores de los Tratados' ["Herren der Vertrdge'], es decir, como
colectivo en e marco de un procedimiento exigente de modificacion de los tratados.
Como poder nuevo y suplementario, no es "derivado” en sentido propio; como poder
creado por otros, tampoco es propiamente "originario”. Otras construcciones son pen-
sables, pero tampoco caerian entonces bajo el concepto de supranaci onalidad.@

35. El poder publico supranacional surge en dos etapas. En la primera etapa, la de
la creacion del titular supranacional del poder publico, los Estados fundadores tratan
col ectivamente como "sefiores de los Tratados"; un Estado particular no puede ni fun-
dar un poder supranacional, ni mantenerlo, ni hacerlo desaparecer. La segunda etapa
€s una etapa de Derecho interno, que por razén de su naturaleza los Estados funda-
dores deben llevar a término individualmente. Bajo la vigencia del Derecho inter-
nacional publico orientado por el concepto de soberania, radica el origen de todo
poder publico en la soberania del Estado, 1o cual significa que no puede existir ningin
poder publico gue no sea reconducible a una declaracion de voluntad del Estado. La
creacion del poder publico supranacional necesita en consecuencia ademas de la insti-
tucion de su titular supranacional, del orden nacional que confiera fuerza obligatoria
a sus actos en el orden interno [innerstaatliche Bindungsanordnung], en al menos dos
Estados miembros. Esto es un acto de gecucion del tratado constitutivo y un acto
creador de una situacion juridica. Es un acto constitutivo que otorga a las medidas
supranacionales la fuerza obligatoria y la naturaleza juridica de un acto de poder
publico con validez interna. La "orden de aplicacion del Derecho supranacional”
["Rechtsanwendungsbefehl”] de la cual se habla a menudo, no es estrictamente
hablando mas que una disposicion de acompafiamiento que debe asegurar la toma en
consideracion efectiva de la cualidad de poder publico de las medidas supranacio-

nalesfo]

43 2-C.VI.3.c.cc.
44 2-D.
45 2-D.11.
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Capitulo 3: Homogeneidad en la Union supranacional

36. A. El concepto de homogeneidad es significativo para la cuestion de como
una Unidn supranacional no estatal, pero similar a Estado, con una extensa compe-
tencia, pero sin medios efectivos de poder frente a los Estados miembros, puede
funcionar. Esta homogeneidad significa igualdad sustancia de todos las entidades
miembros y de la entidad global, es decir, y formulandose de la perspectiva del con-
junto: coherencia sustancial. En la teoria del Estado federal tiene desde hace tiempo
un lugar fijo. La homogeneidad pertenece a las categorias fundamentales del Estado
federal. Es necesaria tanto para asegurar la la cohesion de la Federacién, evitando y
limitando posibles conflictos, como para conseguir una separacion de poderes en sen-
tido vertical que resulte funcional. Estas razones aparecen también como necesarias
en las agrupaciones federales de caracter internacional, aunque, naturalmente, sea en
menor medidaé]

37. El concepto de homogeneidad necesita una doble clarificacion: en primer
lugar, la homogeneidad significa en el Estado federal o en la Unién supranacional la
homogeneidad en la asociacion (homogeneidad federal). No se refiere, pues, a la
homogeneidad més amplia en el seno del pueblo (homogeneidad nacional, segun
C. ScHMITT u homogeneidad social, segin H. HELLER), tal como se discute como
requisito de la democracia. Esto ultimo se convierte en un problema en el seno de una
Unién supranacional democratica; no se trata de un problema sobre la forma de orga-
nizacion sino de un problema de la teoria democrética. En segundo lugar, 1a homo-
geneidad significa solamente la semeganzay no la uniformidad, la similitud de natura-
lezas y no laidentidad, las condiciones andlogas y no idénticas. El concepto refiere al
espectro entre heterogeneidad y uniformidad, y hay que distinguir la homogeneidad
de estos dos extremos. La homogeneidad sélo es necesaria hasta un cierto punto, es
decir, en una minima medida, y en consecuencia no ha de ser "optimizada’'. La cues-
tién de su amplitud depende de diferentes factores. Estarelatividad en la exigencia de
homogeneidad, sustrae a este concepto cualquier matiz categdrico o aislador. Asi,
pueden ser admitidos en la Unién supranacional, cuando la voluntad politicay la dis-
posicion para hacer frente a las dificultades sean bastante grandes los Estados que sin
esto no tendrian ninguna oportunidad a causa de una homogeneidad insuficiente7]

38. B. La necesidad de homogeneidad debe ser particularmente examinada en
cada tipo de agrupamiento politico, porque las causas, y con €llas las exigencias, se
diferencian en los detalles. Para la Union supranacional se pueden distinguir cuatro
causas y perfiles de exigencias. En todos los casos pesa la amenaza de conflictos
destructores, cuando no se cumplan las exigencias.

39. En primer término la homogeneidad es una condicién de la estabilidad de la
Uniodn como espacio de vida coherente. La libre circulacion de capitales, bienesy per-
sonas no debe conducir en ciertos Estados a crisis demasiado graves como quiebras
coyunturales, depreciacién monetaria, emigracion o inmigracion en masa, 0 tensiones
sociales. Por €llo, es necesaria la homogeneidad de condiciones de vida, esto es, de
relaciones sociales, econdmicas y de civilizacién. También podrian derivarse serios
problemas en la Unién Europea de la ampliacion hacia €l Este. Para la garantia de la

46 3-All.
47 3-AL1l/I.
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homogeneidad, ésta deberia estar acompariada de una redistribucion de medios entre
los antiguos y nuevos Estados mi embrosﬁ

40. En segundo lugar, la homogeneidad es una condicion del buen funcionamiento
de la Union como sistema politico multipolar. Para que su actividad conduzca a un
todo coherente y para que las pérdidas debidas a las fricciones sean evitadas, es nece-
saria la homogeneidad de maximas y modelos de comportamiento de los titulares del
poder publico. Se trata de la homogeneidad juridicay constitucional, como es el caso
de la homogeneidad del orden de valores (cf. infra); pero esta homogeneidad reside
fundamentalmente en la aplicacién préctica del Derecho y con ello en la cultura
juridica general f9]

41. En tercer lugar, la homogeneidad es una condicién de la integracion. Esta
necesita un fundamento solido de valores fundamentales y de ideas directivas comu-
nes. Esto se explica ya en el ggemplo de uno de sus fines. La Unidn debe, en cuanto
gue unidad mas grande y mas poderosa, ofrecer la garantia de que las concepciones
fundamentales que se hacen las personas sobre el sentido y e fin de la comunidad
politica, éstas que han sido a principio transpuestas a los Estados nacionales, seran
realizadas incluso bajo las condiciones de la globalizacion y de la georegionalizacion.
Esto no obstante sdlo es |6gicamente posible si estas condiciones concuerdan. Sin
esto, habria que temer los problemas de orientacion, que no podria soportar durante
largo tiempo una comunidad estrechamente asociada.

42. La homogeneidad del orden de valores [Homogenitdt der Wertordnungen]
reside en la concordancia esencial de los valores fundamentales e ideas directrices
politico-filosoficas que caracterizan € sistema politico de los Estados miembros y de
la Union. El objeto directo de la comparacion no se ha constituido por las institucio-
nes y principios constitucionales o de derecho primario formados en las tradiciones
juridicas respectivas, sino por las concepciones fundamental es abstractas de la Teoria
General del Estado que le sostienen. Estas deben ser idénticas 0 a menos compa
tibles. Por otra parte deben ser llevadas a la practica en una medida equiparable.
Necesaria es la homogeneidad del orden de valores reales, y no de las concepciones
escritas de esos valores como ocurre en el Consgjo de Europa, que a pesar de su obli-
gacion de respetar |os derechos humanos mantiene entre sus miembros a Estados que
violan frecuente y gravemente estos derechos. Por €llo, por el momento, una adhesion
de Turquia ala Unién Europea no debe considerarse, a pesar de su participacion en el
seno del Consgjo de Europafd]

43. En cuarto lugar, la homogeneidad es una condicion del atractivo propio 'y por
ello de la capacidad de la Unién para vincularse a las personas de manera no sola-
mente racional, sino iguamente afectiva. La Unién supranaciona debe aparecer ante
sus ciudadanos, como antes de ella el Estado nacional, como "su" espacio vital, su
patria [Heimat]. Deben identificarse con ella, es decir poder descubrir en su pertenen-
ciaae€llaun elemento de su propiaidentidad, sin por ello renunciar a su identificacion
con su Estado nacional (identificacion cumulativa). Esto requiere rasgos caracteristi-
cos particulares que causan que la Unidn particular es interesante y atractiva para sus
propios ciudadanos. Para este asunto, los valores fundamentales e ideas directrices
politico-filosoficas no son suficientes, estando en su universalidad realizadas en otra

48 3-B.I.
49 3-B.II.
50 3-B.III.
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parte. Esto depende mucho mas de factores culturales en el sentido méas amplio, y por
ello de la homogeneidad de culturas [Homogenitét der Kulturen] en e seno de la
Union.

44, La homogeneidad de culturas significa la concordancia entre las culturas. Una
concordancia fundamental minima es necesaria, haciendo posible €l hecho de que
personas gue hayan crecido en el seno de una cultura se admitan y se sientan agusto a
pesar de las diferencias, en la region impregnada de otra cultura. Por otra parte, debe
poder constituirse naturamente una identidad cultural propia de la Union, que sea
atractiva a los ciudadanos de todos los Estados miembros. En general, esto solo ocur-
re en € interior de una misma civilizacion [Kulturkreis]. La adhesion de los Estados
extranjeros a esta civilizacion, en consecuencia, solo entra en consideracion en casos
excepcionales estrictamente delimitadosl]

45. En relacién ala Union Europea, la pregunta se plantea sobre los limites de la
ampliacion hacia el Este. Si Turquia, perteneciente a la civilizacion islamica, es
candidata a la adhesion, se provoca que aparezca como estando condenada al fracaso
una interpenetracion de sociedades nacionales como ésta que estaria ligada a la inte-
gracion. La adhesion de ciertos Estados de la Europa del Este es problemética porque
en el seno de la Europa cristiana se han formado dos civilizaciones europeas -una
cristiana-latina, la otra cristiana-ortodoxa-, o que, hoy todavia, conduce a evoluciones
diferentes, como lo muestra e ejemplo de los Estados postcomunistas. Hasta aqui, la
Unién Europea estd -también en su Derecho- ligada enteramente a la civilizacién
cristiana-latina. Una evolucion hacia una Unidn paneuropea que englobe las dos civi-
lizaciones europeas, con todas las consecuencias que de ello se derivan, no se ve. El
gjemplo de la adhesion de Greciaindica que la Unidn Europea permanecera cristiano-
latina, con otras palabras, europea occidental, que a lo sumo se ampliara geogréfica-
mente hacia el Este, y que llegado el caso demandara a los Estados miembros salidos
del espacio cultural cristiano-ortodoxo una adaptacion unilateral a las condiciones
occidentales, en particular ala cultura juridico-administrativa occidental .

46. C. La garantia de homogeneidad resulta en primera linea de una politica de
ampliacion orientdndose sobre €l criterio de homogeneidad. Por 10 demés, se presen-
tan diferentes instrumentos, que aparecen en los tratados constitutivos para integrar.
Asi, lahomogeneidad de condiciones de vida puede quedar protegida a través de obli-
gaciones por los 6rganos de la Unidn y de los Estados miembros a tener en cuenta la
importancia de la homogeneidad en el cuadro de sus politicas (ver por gemplo, la
misiéon intermediaria de la CE segun el art. 159.1, frase 2 TCE). El tratado puede
prever, como instrumento mas riguroso, una politica activa de garantia de la homo-
geneidad por parte de la Union (cf. art. 158.1 TCE, que por otra parte en su finalidad
sobrepasa |a salvaguarda de la homogeneidad), y poser a disposicion unos medios
financieros (cf. art. 159.1, frase 3 TCE). Un reparto financiero horizontal abstracto,
algo corriente en los Estados federales, no se considera al principio de la integracion
pero mas tarde, en una menor medida, en los Ultimos afios que preceden el paso al
Estado federal. En caso de crisis econdémica o de finanzas publicas en ciertos Estados
miembros, puede finalmente ser necesario que la Union tome medidas excepcionales
de asistencia, con €l fin de prevenir la amenaza de una disolucién de la homogenei-

51 3-B.IV.1/2.
52 3-B.1V.3.b.



Schmitz, Laintegracion en la Unién supranacional - Resumen 17/26

dad econémica o social. Tales medidas conducen a cargas considerables para los otros
Estados miembros; esto hay que tenerlo en cuenta en el momento de nuevas adhe-
siones.>3

47.|EI paso mas importante hacia la garantia de homogeneidad del orden de valo-
res es la inscripcion de unos valores fundamentales e ideas directrices comunes en
una clausula de homogeneidad dentro del tratado constitutivo. ES necesario situar una
norma juridicarigurosa en un lugar elevado en el capitulo sobre los fundamentos de la
Unidn, y no una proclamacion de preambulo. En la Union supranacional europea, esto
sblo ha sido obtenido con el Tratado de Amsterdam (ver €l art. 6.1 TUE, y antes que
él, aunque limitado al valor fundamental de la democracia, el art. F.1 TUE). Con €
fin de satisfacer la pluralidad de érdenes juridicos de los Estados miembros y de la
Unidn, solo las concepciones fundamentales aparecidas de la Teoria General del
Estado deberian ser inscritas de manera obligatoria y no una manera particular de
transponerlas. En consecuencia esté descartada la referencia a principios juridicos sur-
gidos del mismo orden juridico, como la gue se encuentra en las clausulas de homo-
geneidad en €l seno de los Estados federales (ver por gemplo el art. 28.1 frase 1 LF:
"en € sentido de esta Ley fundamental"). - Otros avances consisten en una transposi-
cion consecuente de los valores fundamentales y de las ideas directrices comunes en
el Derecho de la Union, asi como de sanciones contra |os Estados miembros en caso
de violaciones graves; éstas son en adelante posibles en la Union Europea segun los
articulos 7 TUE, 309 TCE, 204 TCEEA, 96 TCECA; la exclusién en ultimo recurso,
sin embargo, no esta excluida.p]

Capitulo 4: La Constitucion dela Unién supranacional

48. A. Los paralelismos entre los Tratados constitutivos de las Comunidades
Europeas y una Constitucién han conducido en la doctrina, ya desde muy pronto, a
una interpretacion constitucional de los Tratados. OPHULS sefialaba ya e hecho de
gue los Tratados constitutivos contenian un orden fundamental, un sistema coherente
gue domina el Derecho comunitario, como igualmente lo hace una Constitucién en el
ambito estatal. Respecto a las etapas de integracion, que en parte estaban solamente
fijadas para momentos posteriores, é se refiere a "Constituciones de planificacion”
["Planungsverfassungen”]. IPSEN las denominaria mas tarde "Constituciones en cam-
bio" ["Wandelverfassungen"], refiriéndose a las modificaciones de los Tratados que
ya habian tenido lugar en varias ocasiones. En |os afios ochenta, 1a doctrina se referia
cada vez més alos Tratados como Constituciones, haciendo referencia a su funcion y
contenido tipicos; con ello se estaba pensando naturalmente en una Constitucion, en
el sentido normativo gque este concepto tiene en la Teoria Constitucional. Hoy, en €l
seno de la doctrina de Derecho comunitario, constituye opinidn claramente mayori-
taria esta postura. Ademas existe, promovida por iniciativas del Parlamento Europeo
de los afios 1984 y 1994, una discusién sobre un nuevo acto constituyente formal .

49. El Tribunal de Justicia Europeo ha propiciado esta perspectiva constitucional,
primeramente, a través de su jurisprudencia, continuamente orientada hacia las exi-
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gencias de una Comunidad de Derecho de forma andloga a la de una jurisprudencia
nacional y creadora de un sistema. Finamente, la ha asumido con la decision sobre €
caso Les Verts de 1986 y con el Primer Informe sobre la Convencion del EEE de
1991, sin que haya llegado a aclararla o fundamentarla de forma més detallada. El
Tribunal Constitucional Federal aleman ha hablado frecuentemente y sin caréacter téc-
nico de una Constitucién europea, pero no se ha pronunciado hasta ahora en e sentido
de incluir los Tratados en la categoria tedrica de las Congtituciones. Sin embargo, en
la doctrina Constitucional y en la Teoria del Estado esta perspectiva constitucional ha
encontrado mayoritariamente rechazo. La objecion principal consiste en que solo un
Estado puede tener una Constitucion, y ésto se fundamenta en las diversas y clasicas
concepciones de Constitucion referidas a los Estados. La segunda objecion consiste
en que sblo un pueblo europeo puede darse una Constitucion y este pueblo todavia no
se ha formado. En raras ocasiones se arguye también que solo una nacion europea
podria constituir la base de una Constitucion europea. Mientras tanto, ha surgido una
disputa sobre la Constitucion de la Union Europea en la que no se trata solo de una
cuestion conceptual: Se trata también en general de la significacién politicay de Teo-
ria General del Estado del Derecho Primario de la Union, por un lado, y del Derecho
congtitucional nacional, por otro, y con ello también de la significacion de las insti-
tucionesdelaUniény del Estado.[5_€'|

50. La disputa sobre la Constitucion de la Union Europea alcanza una relevancia
especial como un efecto secundario inevitable de la integracion, que en Europa ya ha
empezado. La Constitucion nacional pierde una parte de su capacidad de dirigir la
politica, pues en su radio de influencia territorial se desarrollan fuerzas que no estan
sometidas a su autoridad. Ademas, su autoridad frente a los operadores que le estan
sometidos aparece quebrada puntualmente por medio de exigencias distintas de otro
ordenamiento juridico. Esta pérdida de significado de las Constituciones de los Esta-
dos miembros se muestra especialmente en el ambito de los derechos fundamentales,
pero también afecta a los principios constitucionales materiales y a las particulari-
dades constitucionales nacionales, que como tales no tienen relacion con la actividad
de la Union. Esto desarrollo perjudica la funcion integradora de las Constituciones,
sobre la cual justamente se ha apoyado €l Estado Constitucional moderno de la
segunda mitad del siglo XX. Hoy, con € fin de proteger en el seno de un sistema
politico global ampliado ala Unidn lo que en otro tiempo era ofrecido en € seno de
los Estados miembros, las Constituciones nacionales deben ser completadas al nivel
de laUnién por una equivalencia gue compense sus déficits funcionales. Los Tratados
constitutivos actuales de la Unidn Europea no satisfacen estas exigencias, 10 que con-
fiere una actualidad especial alas reflexiones sobre una Constitucion.p7]

51. B (1.) La cuestion central de la discusion sobre una Constitucion europea es
saber si el agrupamiento politico europeo en su forma actual puede darse una Consti-
tucion, es decir, si tiene capacidad constitucional [V erfassungsfahigkeit] en el sentido
de la Teoria Constitucional. Nacida y redizada en |la época del Estado nacional |la
institucion de la Constitucién esta tradicionalmente ligada a la forma de organizacion
del Estado. Su teoria fue desarrollada para el Estado y los actos constituyentes histori-
cos servian de referencia estando ligados a los Estados. Con la Unidn supranacional,
existe hoy una forma de organizacion del Derecho internacional publico proxima al
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Estado pero permanecen las dudas sobre saber si esto autoriza una transposicion de la
idea de Constitucion. Ciertamente la Union necesita, del mismo modo que el Estado,
un marco firme que, a pesar de su apertura a la evolucion la dirija de forma segura a
través de ciertas vias creando asi la seguridad fundamental caracteristica de un Estado
congtitucional. Por tanto, su Constitucion, tanto en su legitimidad (no atribuible al
pueblo de un Estado) como también en su eficacia normativa (Constitucion simple-
mente complementaria, sin primacia en €l sentido de la jerarquia de normas frente al
Derecho de los Estados miembros) quedaria detrés de la de un Estado.>8

52. Cada solucion a esta cuestion conduce a problemas correl aIi\J&. S se acepta
la posibilidad de una Constitucion para la Union, existe el peligro de una disolucion
de la nocién de Constitucion y en consecuencia una desvalorizacion progresiva de
este concepto. En caso de rechazo, y segun las consecuencias directas que de ello se
deducen, amenaza o bien un estancamiento pasgjero de la integracion seguido de un
impulso de centralizacion, o bien un paso insuficientemente preparado y prematuro a
"Estado-fusion" geo-regional, o bien una zapa progresiva de la autoridad de la Consti-
tucion por zonas "a-constitucionales’ siempre mas amplias, o bien una nueva compli-
cacion de la Unidn supranacional por una institucion, todavia sin introducir, seme-
jante a una Constitucion y con efectos dificilmente calculables. La Teoria Constitu-
cional se encuentra agui en una encrucijada dificil, pudiendo ser circunscrito como el
dilema constitucional en el seno de la integracién supranacional B

53. Este estudio propone como salida a este dilema constitucional la prudente
inclusion de ciertas formas de organizacion no estatales en la Teoria Constitucional.
Es necesario distinguir entre los agrupamientos politicos no estatales, que por mul-
tiples razones no son aptos para tener una Constitucion y aquellos pocos que por su
semejanza particular con e Estado, y a pesar de los problemas que de €ello se derivan,
justifican la recepcién del concepto de Constitucion. De esta manera, 1a preocupacion
central de la Teoria Constitucional, que consiste en suministrar un orden escueto pero
fiable de las relaciones politicas asi como una orientacion fundamental y una modera-
cion del poder publico, se deja transponer ala era de la estatalidad relativizada e inte-
grada, sin que por €lo & nucleo de esta Teoria, a saber, la idea fundamental de la
sumision de cada titular del poder en € seno de una comunidad politica con preten-
siones juridicas superiores, sea modificada. Se trata en consecuencia de una continua-
cion, no de una ateracion de la Teoria Constitucional. Esta hip6tesis de solucion per-
mite una sujecion constitucional tan amplia como posible del poder publico, incluso
en las condiciones de globalizacion y de georegionalizacion. Por otra parte, tiene en
cuenta la necesidad de experiencia constitucional pre-estatal en la organizacion de
integracién multinacional, a la cual se podra volver mas tarde cuando se elabore una
Constitucion estatal. Esta hipotesis elude las consecuencias negativas de una integra-
cion sin Constitucién, sin descuidar, por €ello, los peligros que corren pargjos a la
apertura de la Teoria Congtitucional. Es la hipotesis de solucion que solventa el
dilema constitucional con los menores inconvenientes 9]

54. De forma dogmética, los agrupamientos no estatales se degjan integrar en la
Teoria Constitucional através de la distincion entre diferentes tipos de Constituciones
[Verfassungstypen] existentes, en el seno de una nocién de Constitucion entendida
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mas ampliamente. Hasta € presente se distingue entre tres tipos de constituciones,
seglin la clase de agrupamiento. Estas son: la Constitucion estatal, la Constitucion del
Estado federado en el seno de un Estado federal, y llegado el caso, la Constitucion de
la Union. Las afirmaciones esenciales de la Teoria Constitucional son aplicables a
todos los tipos de Constitucion. Otras afirmaciones solo valen para ciertos tipos de
Constitucion y pueden, alo mas, ser transpuestas a otras como consecuencia de una
adaptacion prudente. La toma en consideracion de agrupamientos semejantes al
Estado no significa, pues, la identificacion total de una eventual Constitucion de la
Unién con unade un Estado.ﬁ

55. En el seno de la Teoria Constitucional no se ha mantenido todavia ninguna
discusion sobre las condiciones de la capacidad constitucional. El concepto de capa-
cidad constitucional no habia sido introducido todavia aqui. En consecuencia, solo
nos podemos basar de manera general en el sentido y fin de la Constitucion, asi como
en las cualidades importantes del Estado sobre este aspecto: La preocupacion princi-
pal y laidea esencial de la Teoria Constitucional (cf. supra) son centrales. La primera
condicion es que se trata de un agrupamiento, de una colectividad. Ademéas, cada
Constitucion esta limitada a un solo agrupamiento particular, pudiendo por tanto ser
un conjunto compuesto (principio de una Constitucion especifica para cada agrupa-
miento). Una "Constitucion europea’ propiamente dicha, que esté directamente ligada
a un territorio o que una sobre un mismo orden |os agrupamientos europeos juridica-
mente separados como son la UE, & Consgo de Europa, y la OSCE no es, pues,
posible. Otras condiciones son: Un nivel elevado de organizaciéon y de competencias
amplias, porque las Constituciones solo tienen en cuenta los agrupamientos plena
mente desarrollados y con peso politico. Por otra parte, tiene que tratarse de una agru-
pacién politica con vocacion general, pues la institucion de la Constitucion ha sido
desarrollada para € orden juridico de las comunidades humanas politicas, y no como
instrumento de orientacion para organizaciones especializados. Ademas, es necesaria
una autonomia suficiente para la gjecucion de sus misiones, dado que lainstitucion de
la Constitucién tiene como fin servir a la autocensura de los aparatos de poder
independientes, y no la vigilancia de auxiliares de gjecucion. En el caso de un agrupa-
miento relevante de Derecho internacional publico, |a independencia de la voluntad
politica frente a las voluntades particulares de los Estados miembros y de sus gobier-
nos determina también esta autonomia. Por €llo, es necesario que, al menos, una parte
significativa de las decisiones esenciales sea remitida a 6rganos unitarios 0 bien
sometida al principio mayoritario. Si se debia entender el compromiso de Luxem-
burgo de 1966 como juridicamente vinculante, se deberia en consecuencia negar la
capacidad constitucional de las Comunidades europeas hasta finales de los afos
ochenta. Por ultimo, un agrupamiento politico dotado de capacidad constitucional
debe descansar sobre una comunidad estrechamente solidaria y responsable, compa-
rable con una comunidad estatal de destino ["Schicksalsgemeinschaft"], porque la
funcién de una Constitucién es también la de ser un documento juridico fundamental
gue garantice al ciudadano la proteccion y asistencia de la comunidad. En una Unién
supranacional, estas condiciones, en principio, se cumplen. En ciertos casos, la capa
cidad constitucional puede, no obstante, fracasar por € hecho de que se confieraalos
gobiernos de los Estados miembros un control sobre la politica de la Unién tan amplio
que no se pueda hablar finalmente de una gjecucién de misiones auténomaf?]
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56. (11.) La cuestion de la definicion de las condiciones conceptual es de la Consti-
tucion depende en grado maximo de valoraciones personales, igual que las condicio-
nes de capacidad constitucional y que muchas otras cuestiones de la Teoria Constitu-
cional. Por ello, no se pueden formular afirmaciones necesarias, semejantes a las que
serian posibles después de preguntas |0gicas. Segun e punto de vista contenido agui,
deben darse las caracteristicas necesarias para la eficacia de la Constitucion en cuanto
institucion juridica. Son esencialmente caracteristicas formales, pero algunas también
son materiales. No puede haber Constitucion en un sentido solamente formal o mate-
rial. Por ello, mucho de lo que se califica como "Constitucion” en la discusion consti-
tucional europea, no es verdaderamente reconocible como Constitucién en el sentido
de laTeoria Constitucional.

57. Los requisitos formales especiales de una Constitucion de la Unidn son: com-
plgo normativo promulgado por un acto normativo genera (no hay formacion pro-
gresiva de una Constitucion, ni creacion de una Constitucion por formacion juridica
jurisprudencial); forma escrita; primacia (ello tiene como consecuencia que la Consti-
tucion de la Union sblo puede estar contenida en un pacto constitucional); reforma
dificultada y por dltimo la auto-identificaciébn como Constituciéon. Los requisitos
materiales de una Constitucion de la Unidn son: la disposicion organizativa de la
Unién; e establecimiento de las relaciones entre la Unién y los Estados miembros
(incluso la creacion de instrumentos de sancion para € caso de crisis en €l que un
Estado miembro abandone el régimen constitucional de la Unidn); la creacion en €l
seno de la Unidn de las condiciones juridicas necesarias para la formacion del poder
publico supranacional y, por ultimo, la orientacion politico-filoséfica basica de la
Unién 3

58. (I11.) Un problema particular se plantea con el acto constituyente en la Union
supranacional. En primer lugar, el constituyente se determina de forma diferente que
en e caso del Estado. En principio, la institucion de la Constitucion no se establece
para un circulo particular de usuarios. El constituyente es aguél que logra promulgar
normas que se imponen en el seno de un agrupamiento politico y que les atafien con la
autoridad de una Constitucion en el sentido normativo. En el Estado éste debe ser, en
nuestra opiniodn, el pueblo. Pero éste puede ser también otro titular de poder. Al con-
trario, en la Union supranacional el poder constituyente radica necesariamente en los
Estados miembros, porque la Constitucion sdlo puede descansar, en tanto que fuente
suprema de Derecho en un agrupamiento internacional, sobre un tratado internacional
constitutivo dispuesto como una pacto constitucional, estando reservado a los Esta-
dos, de acuerdo con el Derecho internacional publico, €l poder juridico de producir
tratados internacionales. Incluso si estos Estados hacen participar a otros, e acto
constituyente en si mismo, a saber la conclusion del tratado internacional, en tanto
gue medida que produce las normas constitucionales, les es atribuible exclusivamente.
No puede haber un poder constituyente del pueblo, en el sentido de la Teoria Consti-
tucional democrética, en una unién constitucional internacional 4]

59. Esto no significa, sin embargo, que la integracion del pueblo en € proceso
constituyente no tenga importancia. Desde el punto de vista de la Teoria Constitucio-
nal democrética, la legitimidad de la Constituciéon de la Unién debe parecerse tanto
como sea posible a la Constitucién que emana del pueblo. Desde el punto de vista de
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la Teoria General del Estado, una gran facultad de integracion es ademas importante,
pues a finy a cabo la Constitucion de la Union debe completar eficazmente las
Constituciones de los Estados miembros en su funcion de integracion (cf. supra) ya
perjudicada. Las dos recomiendan, insistentemente, una adecuacion particular del
procedimiento, en e que la conclusion internacional del tratado sera completada por
etapas procesales de acompafiamiento, mediadoras de legitimidad y de fuerza de inte-
gracion. Una de estas etapas es un doble referendum, en el cua los ciudadanos deci-
den, como ciudadanos de la Unidn, la adopcién de la Constitucion de la Unién y
simultaneamente, como ciudadanos del Estado, la ratificacion del pacto constitucional
por su Estado miembro. Aparecerdn, asi, como pertenecientes a dos "pueblos’ en el
sentido de la Teoria democrética: el pueblo nacional y el pueblo de la Union, que para
algunos no es un pueblo en sentido estatal pero que, como comunidad politica y
humana universal, puede igualmente conferir una legitimacion democratica a su agru-
pamiento politico. Una segunda etapa es la convocatoria de una asamblea "consti-
tuyente" encargada de la elaboracion de la Constitucion, en la que el apoyo necesario
para una larga discusion publica esta garantizado por las medidas suplementarias de
estimulo de una discusion constitucional publica de las dimensiones de la Union.
Estas etapas nos permiten conluir, en primer lugar, un tratado preliminar sobre las
modalidades de establecimiento de la Constituci én.ﬁ

60. Otro problema particular es el relativo a la modificacion de la Constitucion.
Ladistincién entre el poder constituyente originario y € poder constituyente derivado
aparece, en la Union supranacional, a primera vista como problemética. La modifica-
cion y la creacion de un tratado internacional tal como la Constitucion de la Unién se
realizan tradicionalmente por 1os mismos participantes, esto es, los Estados, segin los
mismos procedimientos, y su modificacion no esta sometida a ningun limite. Sin
embargo, el Derecho de los tratados internacionales permite acordar otros procedi-
mientos de revision de los tratados (cf. art. 40.1 de la Convencién de Viena), por
giemplo la modificacion por una mayoria cualificada de Estados miembros o bien la
modificacion autonoma del tratado por los érganos de la Unidn. En este caso, la
distincién no es problemética; el poder de modificacion es un poder limitado, que ha
sido creado sdlamente por € tratado. Nosotros proponemos aqui tres procedimientos
diferentes, escalonados, segun el alcance de la modificacion, ala cual € pueblo de la
Uniény, llegado el caso, su representacion, deben estar también adheridos. Las modi-
ficaciones de menos importancia pueden, asi, ser consideradas sin la aprobacion de
todos |os Estados miembros.

61. En virtud de su posicion en tanto que "sefiores del Tratado", los Estados
miembros pueden pasar por ato las disposiciones del pacto constitucional concer-
niente al procedimiento de modificacion. Esto mismo vale respecto de los limites
-escritos 0 no escritos- de la modificacion constitucional. El poder de los Estados
miembros para convenir tratados, que deriva de la soberania, no esta limitado por la
adecuacion dd tratado constitutivo en pacto constitucional. Un tratado de modifica
cion extra-constitucional seria, por tanto, valido en Derecho internacional. Significa-
ria, no obstante, una ruptura con el orden antiguo, la abolicion por lo menos implicita
de la Constitucion y, llegado el caso, un nuevo acto constituyente. Por eso mismo se
perderia la legitimacion democrética particular que resultaria del procedimiento
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complejo concomitante y se aplicaria a la antigua Constitucion, es decir, al tratado
constitutivo en su forma antigua en tanto que pacto constitucional ﬁ

62. C. Los Tratados constitutivos de la Unién Europea no son una Constitucion,
a pesar de que cumplen sin problema la mayor parte de requisitos de una Constitu-
cion. Hasta la introduccion de la multa coercitiva (art. 171.2 [hoy art. 228.2] TCE,
art. 143.2 TCEEA), no habia instrumentos de sancién que impusieran a ciertos Esta-
dos miembros, cuando realizasen violaciones sustanciales del Tratado, el regreso al
orden constitucional. Asi, los Tratados dejaban cuestiones pendientes que, para el fun-
cionamiento de la comunidad, son de una importancia elemental. Hasta la reforma de
Amsterdam, faltaba, por otra parte, la fijacién escrita global de los valores fundamen-
tales y ideas directrices de la Union (cf. en adelante €l art. 6.1 TUE). Con la auto-
identificacion en tanto que Constitucién, hoy ya solo falta un rasgo caracteristico
indispensable en la Constitucién, puesto que su conveniencia no se debe subestimar.
Con ello se manifiesta la determinacion -hasta aqui inexistente- de los Estados miem-
bros a admitir una Constitucion para su organizacion de integracion, con la revalori-
zacion politica de esta Union resultante.f7]

63. D. La creacién de una Congtitucion para la Unién Europea serd una de las
grandes labores de este decenio. Hoy ya se plantea en consecuencia la cuestion de las
exigencias admitidas en la Constitucion de la Unién supranacional.

64. (1.) Desde e punto de vista de una Teoria Constitucional general relativa ala
Unién supranacional, las exigencias conceptuales y de redaccion ocupan € primer
plano. La Constitucion de la Unién debe cumplir las mismas funciones que la Consti-
tucion del Estado, en cuanto que éstas no estan ligadas al Estado como tal, y al mismo
tiempo debe tener en cuenta la dinamica de la Unién, unir continuidad y cambio y
tener en cuenta su naturaleza juridica propia como tratado internacional. Todo esto
debe acordarse 10 mas exactamente posible en multiples versiones linglisticas, sin
perder en claridad. Ello sobrepasa lo que la Constitucion tradicional del Estado debe
realizar. En consecuencia, no se impone un acto constituyente apresurado sino pen-
sado detenidamente.

65. Importante es la exigencia de transparencia. Ya que la Unién supranacional
es necesariamente complicada, su Constitucion no debe conducir a huevas complica
ciones que deberian evitarse. Solo debe haber, por gjemplo, un Unico documento
congtitucional, redactado de forma claray para un solo agrupamiento politico supra-
nacional teniendo una sola personalidad juridica, asi como una estructura organica
unicay clara. Este documento sélo deberia prever un nimero limitado de procedi-
mientos decisorios estructurados simplemente -y por ello acomodarse también,
llegado el caso, a pérdidas minimas de eficiencia. Porque debe, como Constitucion
evolutiva [Wandelverfassung] de una Unién supranacional dindmica, ser mas fre-
cuentemente adaptada a los cambios en los problemas 0 a nuevas perpectivas que las
Constituciones estatales, deberia facilitar las modificaciones desde un punto de vista
técnico-juridico por una construccion consecuente en modulos, donde las cuestiones
de lamisma naturaleza 0 conexas estén concentradas siempre gque sea posible en com-
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ple os cerrados de reglamentacion. Por g emplo, seria oportuno reunir todas las reglas
de procedimiento importantes en un solo médulo.

66. Por otra parte, es necesario tener en cuenta la inteligibilidad, porque una
Constitucion, incluso la Constitucion de la Union, aungue no es una obrajuridica para
especialistas, se dirige directamente a todos los juristas en su esfera de aplicacion
-estos deben tener en cuenta en caso de la creacion, la aplicacion y e desarrollo
jurisprudencial del Derecho ordinario-, asi como a los ciudadanos. Se impone, asi,
una técnica de reglamentacion tan poco complicada como sea posible, una utilizacion
mas flexible de clausulas legales generales como en las Constituciones estatales, asi
como una renuncia tan amplia como sea posible a reglamentaciones burocréticas
detalladas. Ademas, es necesario un estilo de lenguaje atractivo a la identificacion,
porque una Constitucion no es simplemente una obra juridica, es también un
manifiesto politico que incita a cada uno a identificarse con la Comunidad.

67. Los Tratados constitutivos de la Union Europea estan, en su forma actual, tan
algjados de estas exigencias, que una transformacion y una fusiéon en un pacto consti-
tucional no parecerian adecuados sin una profunda reforma. En caso de la creacion de
una Constitucion, una parte importante del Derecho primario deberia ser reformulado.
Solo la construccion en modulos, con sectores de reglamentacion separados, ha sido
yareadizada en parte en latercera parte del TCE, tratandose de diferentes pol |’ticas.

68. Desde el punto de vista de una Teoria Constitucional general para la Unién
supranacional, existen también exigencias materiales. Entre ellas, primeramente la
clausula de homogeneidad ya mencionada. Ademas, son necesarias numerosas regla-
mentaciones relativas a los fundamentos, como por eemplo, sobre la personalidad
juridica de la Unién, sobre los deberes fundamentales de los Estados miembros,
respectivamente sobre la fidelidad general en el seno de la Unién, asi como sobre los
principios de reparto de competencias. La Constitucion de la Unidn deberia incluir
también fundamentos en sentido estricto, esto es, contener las normas juridicas indis-
pensables para € funcionamiento de la Unién como organizacion supranacional de
integracion. Estas, en el caso de la Union Europea 'y de las Comunidades Europeas,
deberian ser desarrolladas en gran parte por la jurisprudencia. También deberia
abordar la validez directa del Derecho de la Unién en el interior de los Estados, la
independencia de los érdenes juridicos supranacional y estatal, asi como la primacia
del Derecho de la Union. Ademés, deberia promulgar disposiciones sobre la gjecucion
del Derecho de la Unidn, es decir, tener preparados los instrumentos de sancion
pudiendo ir més ala de los que existieran hasta entonces en la Unién Europea; pero
incluir también soluciones preventivas para la gjecucion cotidiana del Derecho de la
Union. Asi, podria figurar ya en la Constitucién la aplicabilidad inmediata de las
directivas, tras la superacion del plazo de transposicion, o bien una responsabilidad
rigurosa de los Estados, segin e Derecho de la Union. Por dltimo, la Constitucion de
la Unién deberia reglamentar la adhesion, la salida y la exclusion de los Estados
miembros, asi como e procedimiento a seguir. Al contrario, y debido a la dindmica
de la Unidn, las afirmaciones generales relativas a las exigencias sobre |a organiza-
cion de las competencias son apenas posibles. Las normas sobre competencias deben
formularse con prudencia, a fin de prevenir una interpretacion excesiva. El principio
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de subsidiaridad deberia ser utilizado, en primer lugar, como un principio general de
reparto de competencias caracteristico de la Teoria Genera del Estadoﬁl

69. (I1.) Sobre las exigencias especiales en la Constitucion de una Unién supra-
nacional liberal y democrética, la aportacion de nuestro estudio se limita a hacer algu-
nas reflexiones sumarias sobre consideraciones y aspectos particulares. El Derecho
organizativo, con €l fin de redlizar la democracia a escala de la Unidn, deberia ser
introducido de tal manera que la legitimacion democratica sea en primer lugar trans-
mitida por € pueblo de la Unién y su representacion popular, mientras que la legiti-
macién extranjeray mas debil a través de los pueblos de los Estados miembros y de
los parlamentos nacionales que la representan sélo quedaria complementaria (priori-
dad democrética de la legitimacién por el pueblo de la Unidn). Por 1o menos, el peso
politico en el seno de la Union debe, siguiendo en esto el progreso de la integracion,
pasar un dia del 6rgano federal, que es el Consgjo, al Parlamento de la Unién, asi
como a otros organos de la Union elegidos o legitimados indirectamente por el pueblo
de la Unién. Sin embargo, teniendo en cuenta la legitimacion suplementaria por los
pueblos de los Estados encontrandose detras los gobiernos en el seno del Consgjo,
sera suficiente en la perspectiva de la teoria democratica, al menos durante un largo
periodo de transicion, que las medidas esenciales no puedan ser tomadas sin el
acuerdo del Parlamento de la Union. Este Ultimo debe ser adaptado a sus misiones.
Por ello, el Parlamento europeo debe ser reformado de tal manera que ya no se com-
ponga de los representantes " de |os pueblos de |os Estados reunidos en la Comunidad"
(art. 189 TCE, 107 TCEEA, 20 TCECA) sino "del Pueblo en la Unién". Por otra
parte, el reparto desigual de escafios entre los Estados, proporcional alaimportancia
de la poblacién, debe suprimirse paralelamente a los progresos de la integraci én.@l

70. Con € fin de transponer €l ideal comun de los derechos humanos / de la digni-
dad del hombre, la Constitucion de la Union debe garantizar |os derechos fundamen-
tales y asegurar su proteccion efectiva. Por ello, es necesario un articulo mas amplio
sobre los derechos fundamentales que no se contente con una cobertura técnico-
juridica, sino que satisfaga también la funcion de integracién de la Constitucién por
formulaciones atractivas a la identificacion. Al contrario, la puesta a punto de un
catdlogo de derechos fundamentales sélo es oportuna si éste Ultimo constituye el
resultado de un proceso intenso de descubrimiento y afirmacioén de la identidad, en €
cua un publico amplio y con las dimensiones de la Unién ha participado activamente.
Los trabajos del "comité" instituido por el Consgjo europeo no deben, pues, conducir
enseguida al voto de un catalogo de derechos fundamentales, sino servir, de base fértil
para una discusion europea sobre |os derechos fundamentales. La adhesion a conven-
ciones internacional es referentes a los derechos humanos no sera -en tanto que garan-
tia suplementaria- acusada por un catalogo original de derechos fundamentales. En
particular, una adhesion al Convenio Europeo de los Derechos Humanos en tanto que
complemento a un sistema de derechos fundamentales original no es menos oportuno
parala Union Europea que para sus Estados miembros.

71. Con €l fin de asegurar €l manegjo constitucional de las reglas de competencia,
una Constitucion liberal y democrética de la Unidn no deberia incluir reglas de com-
petencia subsidiaria sobre el modelo del articulo 235 (hoy 308) TCE, 203 TCEEA, 95
TCECA, o bien a menos limatarlas en el sentido de la idea de Comunidad de Dere-
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cho por condiciones severas estrictas de orden material y formal. Por otro lado, debe-
ria ser tenido en cuenta un recurso excepcional sobre las competencias, como via de
Derecho particular para los Estados miembros, obligando a Tribunal de Justicia a
decidir la cuestion de las competencias, de nuevo, por un procedimiento particular y
de composicion amplia, por gjemplo incluyendo jueces de Tribunales Supremos de
los Estados miembros o de Tribunales Constitucionales. En vista del ideal del Estado
social como valor fundamental de la Union, deben integrarse en la Constitucion un
principio del Estado social general o bien los derechos sociales fundamentales y
constituir un contrapeso juridico general a los principios estructurales de politica
econémica, asi como a los derechos y libertades fundamentales que se dirigen a la
libre actividad econdémica. Ademéas, deben incorporarse incluso para la utilizacion de
medios de financiacion. Sin embargo, las fuerzas sociales deberan suministrar una
aportacion considerable para la defensa del Estado social tanto en la Unidn supra-
nacional como en el Estado. La Constitucion de la Unién sbélo puede actuar agui como
sostén, en 1o que pone el acento de forma andloga a art. 191 TCE para los partidos
politicos, sobre la importante funcion politica y socia de los grupos de intereses de
las dimensiones de la Unién como son |los sindicatos, |as patronales, las asociaciones
profesionales, etc.|7'_1'|

72. El presente estudio ha revelado laimagen de una nueva forma de organizacion
gque se sale del marco establecido. Es una forma de organizacion complicada que
requiere constantemente de los que dedican un alto grado de esfuerzo intelectual. Por
tanto, los europeos desean €l poder enérgico de una comunidad geo-regional en respu-
esta alas exigencias de la globalizacion y de la georegionalizacion, sin por ello poner
en cuestion sus valores fundamentales o abandonar las particularidades nacionales.
Han encontrado una solucion que permite esto ampliamente y que abre la perspectiva
de un paso suave hacia un Estado federal europeo. Para hacer esto la politica, la prac-
ticay laciencia, deben realizar sin pausa dificiles transposiciones e innovaciones, sin
pausa domar, adaptar y desarrollar ciertos conceptos tradicionales y cerrados de la
Teoria General del Estado o de la Cienciajuridica. ¢Como podria una solucién asi ser
facil a mismo tiempo?

(Dr. Thomas Schmitz, Géttingen, 02/2001)
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